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Micha‡ Cichoracki
Instytucje i ich biurokratyzacja  próba rekonstrukcji
pewnych hipotez
W najbardziej generalnym ujŒciu:
instytucje spo‡eczne s„ to stosunkowo trwa‡e uk‡ady strukturalne i kulturowe,
czyli pewne zorganizowane typy dzia‡alnoci, rozwijaj„ce siŒ oddolnie albo spe-
cjalnie zaplanowane, zaspokajaj„ce pewne wyodrŒbnione potrzeby ca‡ej zbioro-
woci i poszczególnych jednostek w sposób uregulowany, podlegaj„cy kontroli
spo‡ecznej i normom spo‡ecznym. Instytucje spo‡eczne s„ zwykle pojmowane
jako podstawowe elementy organizacji ¿ycia spo‡ecznego, zapewniaj„ce porz„-
dek spo‡eczny, ustalaj„ce wzory zachowaæ i staraj„ce siŒ rozwi„zywaæ pewne
podstawowe problemy ludzkiej egzystencji wspólne dla wszystkich spo‡e-
czeæstw1.
Instytucjonalizacja mechanizmów ¿ycia spo‡ecznego  szczególnie
w przypadku szeroko pojmowanej nowoczesnoci  oznacza jednak¿e
w tej samej mierze jego daleko posuniŒt„ biurokratyzacjŒ, a zwi„zek
pomiŒdzy instytucjonalizacj„ i biurokratyzacj„ przyjmuje status pew-
nego rodzaju koniecznoci historycznej.
Jedn„ z osobliwoci kultury zachodniej, jedn„ z jej rozwojowych
koniecznoci, jednym z fundamentów procesu racjonalizacji ¿ycia spo-
‡ecznego by‡o zwi„zanie idei skutecznoci systemów spo‡eczno-poli-
tycznych ze skutecznoci„ instytucji administracyjnych zarz„dzanych
przez struktury biurokratyczne, gdy¿:
Jedynie Zachodowi znane jest paæstwo w ogóle, rozumiane jako polityczna
instytucja, z racjonalnie ustanowionym przepisami ustrojem, z racjonalnie
okrelonym przepisami prawem oraz zorientowanym na racjonalnie ustano-
wione przepisami regu‡y (ustawy) zarz„dzaniem realizowanym przez zawo-
dowo wyspecjalizowanych urzŒdników. Paæstwo jako kombinacjŒ tak rozumia-
1 Gra¿yna Sk„pska, Marek Zió‡kowski, Instytucja spo‡eczna, w: Encyklopedia
socjologii, Oficyna Naukowa, Warszawa 1998, t. I, s. 317.
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nych cech zna jedynie Zachód, jakkolwiek jego zal„¿ki wystŒpowa‡y w wielu
innych miejscach2.
Przeledzenie i rekonstrukcja natury owego zwi„zku  zwi„zku
miŒdzy instytucjonalizacj„ ¿ycia spo‡ecznego a jego biurokratyzacj„
w oparciu o wybrane koncepcje teoretyczne  jest g‡ównym celem ni-
niejszego artyku‡u.
Bior„c pod uwagŒ ca‡okszta‡t wiedzy socjologicznej mo¿emy powie-
dzieæ, ¿e instytucje spo‡eczne przez sam fakt swego istnienia i oddzia-
‡ywania kontroluj„ ludzkie mylenie oraz postŒpowanie, narzucaj„ z gó-
ry okrelone wzory postaw i dostarczaj„ cile okrelonych procedur
behawioralnych, jak równie¿ kanalizuj„ ludzkie dzia‡anie tak, by suma
pojedynczych, jednostkowych zachowaæ sk‡ada‡a siŒ na osi„gniŒcie
najbardziej po¿„danego przez spo‡eczeæstwo celu, jakim jest zachowa-
nie spo‡ecznego equilibrium, bŒd„cego warunkiem sine qua non ist-
nienia oraz przetrwania ka¿dego spo‡eczeæstwa.
W tym celu instytucje dysponuj„ zwykle okrelonymi zestawami
nagród oraz sankcji utrzymuj„cymi postŒpowanie cz‡onków danej zbio-
rowoci w ramach po¿„danych wzorów i obowi„zków, wymuszaj„cymi
zachowania konformistyczne oraz przewidywalne, eliminuj„cymi za-
chowania niepo¿„dane oraz dewiacyjne i gwarantuj„cymi tym samym
reprezentowanie wspólnej reakcji wszystkich cz‡onków spo‡eczeæstwa
na jakie szczególne sytuacje spo‡eczne. Wspomniany wy¿ej mecha-
nizm kontroli spo‡ecznej stosowanej przez instytucje wzglŒdem cz‡on-
ków wchodz„cych w sk‡ad danej zbiorowoci umo¿liwia‡by zatem owym
zbiorowociom zachowanie minimum stabilnoci oraz wewnŒtrznej
równowagi, ale równie¿ realizacjŒ, zaspokojenie pewnych istotnych
spo‡ecznie potrzeb, co  oprócz wspomnianej przed chwil„ funkcji kon-
trolnej  jest najwa¿niejszym celem istnienia sfery instytucjonalnej.
Wród najwa¿niejszych tego typu potrzeb zaspokajanych przez funk-
cjonowanie sfery instytucjonalnej zwykle wymienia siŒ:
 potrzebŒ fizycznej oraz kulturowej reprodukcji spo‡eczeæstwa,
 potrzebŒ regulacji stosunków w‡adzy wyznaczaj„cej polityczn„
organizacjŒ spo‡eczeæstwa,
 potrzebŒ produkcji oraz reprodukcji dóbr materialnych i us‡ug.
2 Max Weber, Osobliwoci kultury zachodniej, w: M. Weber, Szkice z socjologii
religii, t‡um. J. Prokopiuk, H. Wandowski, Ksi„¿ka i Wiedza, Warszawa 1995, s. 73.
Na ten temat zob. równie¿: James G. March, Johann P. Olsen, Instytucje. Organi-
zacyjne podstawy polityki, t‡um. D. Sielski, Scholar, Warszawa 2005, s. 88 i 167.
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Za Peterem L. Bergerem i Thomasem Luckmannem powtórzymy
zatem, ¿e instytucjonalizacja rozproszonych dotychczas ludzkich za-
chowaæ pojawia siŒ w momencie stworzenia wspólnej dla danej zbio-
rowoci typizacji dzia‡aæ nawykowych  instytucje stanowi„ po pro-
stu, i¿ dzia‡ania typu X bŒd„ wykonywane przez dzia‡aj„cych typu Y
na sposób P. W ten sposób instytucje uzyskuj„ w‡asn„ realnoæ, jako
rzeczywistoæ, która staje przed jednostk„ w postaci zewnŒtrznego
wzglŒdem niej i narzucaj„cego siŒ faktu3. Zak‡ada siŒ bowiem, i¿ okre-
lone typowe dzia‡ania bŒd„ podejmowane w takich a nie innych se-
kwencjach, w takich a nie innych okolicznociach, w takiej a nie innej
formie, przez takich a nie innych dzia‡aj„cych, w taki a nie inny spo-
sób. Wszelkie zinstytucjonalizowane postŒpowanie ludzkie zwi„zane
jest, oczywicie, z funkcjonowaniem ról spo‡ecznych. Owa typizacja
dzia‡aæ w‡asnych oraz dzia‡aæ innych jednostek zak‡ada jednoczenie
fakt dzielenia z nimi okrelonych norm kulturowych, wartoci, celów
dzia‡ania, umo¿liwiaj„cego wzajemne ustalanie oraz zazŒbianie siŒ faz
i form dzia‡ania podejmowanych w celu realizacji okrelonych wcze-
niej celów.
Te skomplikowane procedury organizacji ¿ycia spo‡ecznego wokó‡
przestrzeni instytucjonalnej s‡u¿„ nie tylko bie¿„cemu funkcjonowa-
niu danej zbiorowoci, lecz zapewniaj„ jej równie¿ w miarŒ harmonij-
ne trwanie w przysz‡oci  by dalej funkcjonowaæ dana zbiorowoæ musi
bowiem wykszta‡ciæ okrelone procedury przekazu struktur wiedzy
gromadzonych w przesz‡oci oraz teraniejszoci. Jak twierdz„ Ber-
ger i Luckmann:
Podstaw„ przekazu znaczenia instytucji jest spo‡eczne uznanie, ¿e dana insty-
tucja jest sta‡ym rozwi„zaniem sta‡ego problemu danej zbiorowoci. Dlatego
potencjalni uczestnicy zinstytucjonalizowanych dzia‡aæ musz„ byæ systematycz-
nie zapoznawani z tymi znaczeniami. Wymaga to jakich form procesu eduka-
cyjnego. Instytucjonalne znaczenia musz„ byæ odciniŒte w wiadomoci jed-
nostki w sposób silny i nie do zapomnienia. Poniewa¿ ludzie wykazuj„ siŒ czŒsto
brakiem porz„dku i brakiem pamiŒci, musz„ równie¿ istnieæ procedury, z któ-
rych pomoc„ znaczenia te mog„ byæ powtórnie odciniŒte i przypominane, i to 
je¿eli zajdzie taka potrzeba  nawet z pomoc„ nacisku i rodków na ogó‡ nie-
przyjemnych4.
3 Autorzy nawi„zuj„, oczywicie, do klasycznej definicji faktu spo‡ecznego sfor-
mu‡owanej przez Emila Durkheima. Zob. Peter L. Berger, Thomas Luckmann,
Spo‡eczne tworzenie rzeczywistoci, t‡um. J. Ni¿nik, PWN, Warszawa 2010, s. 87.
4 Ibidem, s. 103.
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W stosunki spo‡eczne regulowane praktyk„ funkcjonowania sfery
instytucjonalnej wkrada siŒ jednak¿e immanentnie przynale¿„ce do
rozwoju tej sfery zjawisko, które Adam Schaff  wykorzystuj„c zw‡asz-
cza spuciznŒ teoretyczn„ Karola Marksa  nazywa alienacj„ obiek-
tywn„. Niezale¿nie od tego, co dotychczas powiedzielimy o zakresie
oraz typach instytucjonalizacji, o rolach spo‡ecznych, które s„ jej ko-
niecznym elementem, jak równie¿ o ró¿nego rodzaju potrzebach spo-
‡ecznych, które instytucjonalizacja ma zaspokajaæ, trzeba wyranie
zaznaczyæ, i¿ w tradycji mylenia charakterystycznej dla nauk spo-
‡ecznych istniej„ liczne i wp‡ywowe koncepcje teoretyczne uwypukla-
j„ce alienacyjny charakter instytucji.
Wyobcowaniu podlegaj„ wszystkie twory ludzkie  zarówno mate-
rialne, jak duchowe  a wiŒc równie¿ instytucje spo‡eczne. Tak rozu-
miana alienacja obiektywna polega‡aby zatem na tym, i¿:
a) cz‡owiek tworzy dane rzeczy, idee, instytucje itp. z myl„ o zaspokojeniu
pewnych potrzeb spo‡ecznych i zmierzaj„c do osi„gniŒcia w tym zakresie okre-
lonych celów; b) owe ró¿norakie twory cz‡owieka funkcjonuj„ jednak w okre-
lonym mechanizmie spo‡ecznym, poddane dzia‡aniu praw rz„dz„cych tym
mechanizmem nieraz w sposób przez cz‡owieka nie zamierzony; a ich autono-
mia funkcjonowania w stosunku do celów wyznaczonych przez ich twórcŒ staje
siŒ elementem ¿ywio‡owoci rozwoju spo‡ecznego; c) tym samym twory cz‡o-
wieka przekszta‡caj„ siŒ w ramach stosunku alienacji w si‡Œ obc„ cz‡owiekowi,
przeciwstawiaj„c„ siŒ jego woli, przekrelaj„c„ jego plany, zagra¿aj„c„ nawet
jego istnieniu5.
Mówi„c jŒzykiem wspó‡czesnych analiz teoretycznych alienacja in-
stytucjonalna polega‡aby zatem na daleko posuniŒtej autonomizacji
od celów i osób wyznaczaj„cych, definiuj„cych pierwotny sens oraz
znaczenie funkcjonowania danych struktur instytucjonalnych, a wy-
tworzona w ten sposób proceduralna autonomia umo¿liwia‡aby struk-
turom administracyjnym wchodzenie w cilejsze zwi„zki z ró¿nymi
grupami spo‡ecznymi, co  zdaniem Michaela Hardta i Antonio Negri
 przyczynia‡oby siŒ nie do wysokiego poziomu solidarnoci oraz inte-
gracji spo‡ecznej, lecz wprost przeciwnie  uruchamia‡oby mechani-
zmy rozpowszechniania, i ró¿nicowania sprzyjaj„ce legitymizacji in-
strumentalnej wielofunkcyjnoci6.
5 Adam Schaff, Alienacja jako zjawisko spo‡eczne, Ksi„¿ka i Wiedza, Warszawa
1999, s. 97.
6 Zob. Michael Hardt, Antonio Negri, Imperium, t‡um. S. lusarski, A. Ko‡ba-
niuk, W.A.B., Warszawa 2005, s. 360.
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Hipotezy te potwierdzane s„ dzisiaj szczegó‡owymi badaniami em-
pirycznymi  niektóre z nich dowodz„ wprost, i¿ mechanizmy instytu-
cjonalne maj„ce zapobiegaæ nak‡adaniu siŒ funkcji ró¿nych agend paæ-
stwowych nie tylko nie doprowadzaj„ do postulowanej poprawy
efektywnoci ich funkcjonowania, ale wrŒcz przeciwnie  ograniczaj„c
konkurencjŒ w ‡onie samej administracji stwarzaj„ sprzyjaj„ce warunki
osi„gania przez instytucje paæstwowe w‡asnych, autonomicznych ce-
lów realizowanych, oczywicie, kosztem efektywnoci oraz szeroko
pojŒtego interesu publicznego7. PostŒpuj„ca autonomizacja instytucji
wytwarza‡aby tym samym pewien rodzaj pró¿ni socjologicznej, co
znajduje wyraz w odnotowywanym, znacz„cym i systematycznym spad-
ku poziomu zaufania do instytucji paæstwowych (zaufania do polity-
ków, systemu prawnego, rz„du oraz policji). Chocia¿by w paæstwach
Unii Europejskiej poziom zaufania do tych instytucji jest umiarkowa-
ny lub niski, a dane Europejskiego Sonda¿u Spo‡ecznego z lat 2002-
2006 wyranie wskazuj„, i¿ jego redni poziom zmniejszy‡ siŒ i to znacz-
nie w ci„gu tych lat, w trakcie których przeprowadzano badania8.
W jeszcze wyraniejszej oraz dobitniejszej formie wy¿ej wymienio-
ne tezy uzasadnia‡ w‡oski socjolog niemieckiego pochodzenia Robert
Michels, na którego ¿elazne prawo oligarchii równie¿ powo‡uje siŒ
Schaff, analizuj„c fenomen alienacji instytucjonalnej. Przypomnijmy,
¿e prawo to g‡osi, i¿ ka¿da organizacja, ka¿da struktura instytucjonal-
na, ka¿da zbiorowoæ niezale¿nie od tego, jak demokratyczne lub au-
tokratyczne by‡yby jej pocz„tki, ostatecznie zawsze przekszta‡ca siŒ
w oligarchiŒ, tj. w‡adzŒ nielicznej mniejszoci nad przewa¿aj„c„ wiŒk-
szoci„. Immanentnie tkwi„ce w ka¿dej strukturze organizacyjnej,
samoistnie przynale¿„ce do niej prawa logiki rozwojowej rodz„ w na-
turalny sposób nasilaj„c„ siŒ tendencjŒ do ekonomicznej, politycznej,
spo‡ecznej dominacji wybranych nad wybieraj„cymi, delegatów nad
deleguj„cymi, czy wreszcie reprezentantów nad g‡osuj„cymi.
Michels wyranie podkrela, i¿ jego zdaniem na tym w‡anie polega
logika rozwoju ka¿dej struktury instytucjonalnej  od nieskompliko-
wanych wewnŒtrznie, pojedynczych organizacji, czy te¿ partii politycz-
7 Zob. Joseph Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, R. Rapacki (red. przek‡a-
du), PWN, Warszawa 2004, s. 238.
8 Zob. Henryk Domaæski, Spo‡eczeæstwa europejskie. Stratyfikacja i systemy
wartoci, Scholar, Warszawa 2009, s. 151-157. O spadku poziomu zaufania do in-
stytucji publicznych zob. równie¿ w: J.G. March, J.P. Olsen, op. cit., s. 121.
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nych pocz„wszy a na spo‡eczeæstwach demokratycznych w ogóle skoæ-
czywszy. WiŒkszoæ bowiem naturaln„ kolej„ rzeczy niezdolna jest do
rz„dzenia sam„ sob„, niezdolna jest do samorzutnego tworzenia me-
chanizmów instytucjonalnych porz„dkuj„cych ¿ycie danej spo‡eczno-
ci  ka¿da struktura instytucjonalna tworzy zatem nieliczn„ oraz
wp‡ywow„, oligarchiczn„ mniejszoæ zdoln„ dokonaæ koncentracji w‡a-
dzy w rŒkach nielicznej w‡anie grupy osób. Taka koncentracja w‡a-
dzy niezbyt liczebnej oligarchii zasiadaj„cej na szczycie danej hierar-
chii spo‡ecznej lub instytucjonalnej by‡aby zatem  wed‡ug Michelsa 
konsekwencj„ uniwersalnej tendencji do biurokratyzacji wszelkich
stosunków miŒdzyludzkich, w tym postŒpuj„cej w szybkim tempie biu-
rokratyzacji instytucjonalnego universum cz‡owieka9. Komentuj„c tŒ
koncepcjŒ teoretyczn„ Seymour Martin Lipset pisa‡, i¿:
Wed‡ug Michelsa oligarchia  rz„dy sprawowane przez niewielk„ grupŒ osób
wybieraj„cych swych nastŒpców  to proces wspólny wszystkim wielkim orga-
nizacjom. () organizacje i spo‡eczeæstwa socjalistyczne by‡y, czy te¿ by‡yby,
z koniecznoci tak samo biurokratyczne i oligarchiczne, jak kapitalistyczne10.
Immanentn„ cech„ wielkich, nowoczesnych struktur organizacyjnych
jest bowiem masowe cz‡onkostwo, które z czysto technicznego punktu
widzenia praktycznie uniemo¿liwia kontrolŒ w‡adzy sprawowanej przez
niewielkie grupy osób.
Wy¿ej wymienione pojŒcie biurokratyzacji oraz zwi„zane z nim po-
jŒcie biurokracji s„ niezwykle istotne, jeli chodzi o zrozumienie na-
szych dalszych rozwa¿aæ  przy za‡o¿eniu bowiem, i¿ sferze instytu-
cjonalnej przys‡uguje relacja alienacji obiektywnej, daleko posuniŒtej
autonomizacji od pierwotnych celów oraz osób definiuj„cych ród‡owy
sens i znaczenie owej sfery, tj. zak‡adaj„c, i¿ tworzone przez dane zbio-
rowoci kompleksy instytucjonalne mog„ niew‡aciwie diagnozowaæ
spo‡ecznie istotne potrzeby bŒd„ce warunkiem sine qua non istnienia
oraz dalszego przetrwania owej zbiorowoci, to mo¿emy twierdziæ, i¿
zasadnicz„ przyczyn„ takiego stanu rzeczy mo¿e byæ immanentnie
tkwi„ca w ka¿dej strukturze organizacyjnej tendencja do oligarchiza-
9 Zob. Robert Michels, Political Parties. A Sociological Study of the Oligarchical
Tendencies of Modern Democracy; Chapter II  Democracy and The Iron Law of
Oligarchy, Electronic Text Center, University of Virginia Library, www.etext.lib.vir-
ginia.edu.
10 Seymour Martin Lipset, Homo politicus. Spo‡eczne podstawy polityki, t‡um.
G. Dziurdzik-Kraniewska, PWN, Warszawa 1998, s. 30.
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cji, tj. takiego rozwoju sytuacji, w którym dominuj„ca w sensie syste-
mowym mniejszoæ redefiniuje rzeczywistoæ zgodnie z w‡asn„ struk-
tur„ interesów uto¿samiaj„c je ze struktur„ interesów ca‡ej zbiorowo-
ci, po czym narzuca je niezdolnej do samorz„dzenia siŒ wiŒkszoci
przeorientowuj„c w tym celu aktywnoæ sfery instytucjonalnej z jej
funkcji realizowania potrzeb na wyraniej akcentowan„ funkcjŒ kon-
troln„, tj. stoj„c„ na stra¿y ukonstytuowanego status quo.
Wszystkie wielkie, masowe organizacje zmuszone s„ do rozwijania
struktur biurokratycznych, gdy¿ tylko dziŒki nim s„ one w stanie za-
pewniæ sobie przetrwanie wskutek wytworzenia systemu racjonalnej,
tzn. przewidywalnej administracji  wzrastaj„ca tendencja do biuro-
kratyzacji spo‡ecznego universum cz‡owieka by‡aby zatem istotna nie
tylko z punktu widzenia procesów kszta‡tuj„cych horyzont naszej prze-
sz‡oci; jest ona równie istotna bior„c pod uwagŒ trajektorie teraniej-
szego oraz przysz‡ego rozwoju ró¿nych struktur organizacyjnych (in-
stytucjonalnych), chocia¿by w ramach Unii Europejskiej, na co zwracaj„
szczególn„ uwagŒ Ulrich Beck i Edgar Grande mówi„cy wprost o eu-
ropeizacji jako biurokracji i gdzie oba te terminy traktowane s„ nie-
mal synonimicznie11. W miarŒ coraz pe‡niejszego rozwoju nowocze-
snoci wzmo¿ona biurokratyzacja struktur instytucjonalnych
umo¿liwiaj„ca ich postŒpuj„c„ autonomizacjŒ zaczyna odgrywaæ co-
raz znaczniejsz„ rolŒ w procesie koordynacji ró¿nych wymiarów ¿ycia
codziennego:
Rozszerzenie mo¿liwoci nadzorowania jest g‡ównym narzŒdziem kontroli dzia-
‡aæ spo‡ecznych za pomoc„ rodków spo‡ecznych. Efektem nadzoru jest szcze-
gólny rodzaj asymetrii oraz ugruntowanie, w mniejszym lub wiŒkszym stop-
niu, panowania pewnych grup i klas nad innymi. Nie to jednak jest
najistotniejsze. Znacznie wiŒksze znaczenie ma bardziej ogólny wymiar wzmo-
¿enia kontroli administracyjnej, nad którym nikt do koæca nie panuje i które
dotyczy dzia‡aæ ka¿dej jednostki12.
11 Zob. Ulrich Beck, Edgar Grande, Europa kosmopolityczna. Spo‡eczeæstwo i po-
lityka w drugiej nowoczesnoci, t‡um. A. Ochocki, Scholar, Warszawa 2009, s. 251.
12 Anthony Giddens, Nowoczesnoæ i to¿samoæ. Ja i spo‡eczeæstwo w epoce
pónej nowoczesnoci, t‡um. A. Szul¿ycka, PWN, Warszawa 2001, s. 205. O mecha-
nizmach wzmo¿onej kontroli administracyjnej pisz„ równie¿ m.in.: Michael Fo-
ucault, Nadzorowaæ i karaæ, t‡um. T. Komendant, Fundacja Aletheia, Warszawa
1998; Pierre Bourdieu, Jean-Claude Passeron, Reprodukcja, t‡um. E. Neyman, PWN,
Warszawa 2006; Erving Goffman, Instytucje totalne, t‡um. O. Wakiewicz, J. £aszcz,
Gdaæskie Wydawnictwo Psychologiczne, Sopot 2011.
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 Przywo‡uj„c klasyczn„ definicjŒ panowania legalnego z biurokra-
tycznym sztabem administracyjnym autorstwa Webera moglibymy
dodaæ, i¿ owe silnie zdepersonalizowane organy administracyjne ra-
cjonalizowa‡yby w ten sposób wszelkie formy dzia‡alnoci zespo‡owej,
co wyra¿a‡oby siŒ nadmiern„ koncentracj„ w‡adzy w jednostkach or-
ganizacyjnych spowodowan„ szybkim rozwojem w ich ramach syste-
mu bezosobowych, silnie sformalizowanych przepisów okrelaj„cych
zarówno typy, warunki brzegowe funkcji oraz pochodzenia odpowie-
dzialnoci danego organu instytucjonalnego, jak i ustalaj„cych formalne
wymagania przebiegu kariery zawodowej ka¿dego konkretnego urzŒd-
nika (biurokraty) administruj„cego rzeczowymi rodkami panowania13.
Co najciekawsze, powy¿sze tezy  zw‡aszcza teza o daleko posuniŒ-
tej autonomizacji sfery instytucjonalnej  znajduj„ potwierdzenie w so-
cjologicznych analizach wspó‡czenie funkcjonuj„cych kompleksów
instytucjonalnych. Michel Crozier  jeden z najwybitniejszych i naj-
ciekawszych zarazem autorów zajmuj„cych siŒ specyfik„ funkcjono-
wania procedur biurokratycznych  podkrela na przyk‡ad, ¿e patolo-
gie instytucjonalne takie, jak:
 niew‡aciwe przystosowanie instytucji do otoczenia spo‡ecznego,
 nieadekwatnoæ zastosowanych rozwi„zaæ do za‡o¿onych wcze-
niej celów,
 nadmierna rutynizacja sformalizowanych procedur postŒpowania,
s„ konsekwencj„ niebywa‡ego wzrostu znaczenia oraz liczebnoci
biurokracji  oraz dodaje, ¿e:
W wiecie wspó‡czesnym postŒpom standaryzacji, przewidywania i w ogóle ra-
cjonalizacji towarzyszy w sposób paradoksalny coraz wiŒksza zale¿noæ od nie-
zbŒdnego personelu, który o wiele ‡atwiej ni¿ to by‡o dawniej, mo¿e zachowaæ
autonomiczne (podkr.  M. C.) podejcie do wytkniŒtych celów14.
Wed‡ug Croziera istot„ w‡adzy biurokratycznej umo¿liwiaj„c„ ta-
kie w‡anie, autonomiczne podejcie do za‡o¿onych wczeniej celów,
jest zrutynizowane, tzn. poddane sztywnie, nieelastycznie definiowa-
nym oraz stosowanym w praktyce procedurom manipulowanie nie-
pewnoci„. Jeli bowiem przyjmiemy wstŒpnie, i¿: W‡adza osoby A nad
osob„ B jest to zdolnoæ uzyskania przez osobŒ A tego, aby osoba B
13 Zob. Max Weber, Gospodarka i spo‡eczeæstwo, t‡um. D. Lachowska, PWN,
Warszawa 2002, s. 161-168.
14 Michel Crozier, Biurokracja. Anatomia zjawiska, t‡um. S. £ypacewicz, Paæ-
stwowe Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 1967, s. 20.
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zrobi‡a co, czego by nie uczyni‡a bez interwencji A15, to  w konse-
kwencji  mo¿emy stwierdziæ, ¿e: w‡adza A nad B zale¿y od mo¿liwo-
ci przewidywania przez A zachowania B i niepewnoci B dotycz„cej
zachowania siŒ A16, czy te¿ pokusiæ siŒ o jeszcze silniejsz„ asercjŒ prze-
widuj„c„ systemowy brak mo¿liwoci ca‡kowitego wyeliminowania
stosunków niepewnoci w ramach naszej ograniczonej racjonalnoci
celowej.
Cztery g‡ówne elementy organizacji dzia‡alnoci biurokratycznej
wp‡ywaj„ bowiem w szczególnie istotnym stopniu na trwa‡„ obecnoæ
zrutynizowanych, w du¿ym stopniu zautonomizowanych procedur
manipulowania niepewnoci„.
(1) Po pierwsze  szeroki zakres stosowalnoci bezosobowych prze-
pisów porz„dkowych. W organizacji silnie zbiurokratyzowanej nicze-
go oraz nikogo nie pozostawia siŒ jakiejkolwiek dowolnoci lub inicja-
tywie indywidualnej. Pracownika funkcjonuj„cego w danej strukturze
biurokratycznej pozbawia siŒ wszelkiej mo¿liwej inicjatywy.
Hipoteza powy¿sza znajduje potwierdzenie w badaniach amerykaæ-
skich zwi„zków zawodowych prowadzonych przez Lipseta, który twier-
dzi‡, na przyk‡ad, i¿:
Poza potrzeb„ biurokracji immanentn„ samemu problemowi administracji 
determinanta, która g‡ównie wi„¿e siŒ z wielkoci„ organizacji  stopieæ cen-
tralizacji biurokratycznej w zwi„zkach zawodowych uzale¿niony jest od stop-
nia centralizacji w grupach zewnŒtrznych, z którymi maj„ one do czynienia.
HipotezŒ badawcz„ mo¿na by sformu‡owaæ nastŒpuj„co: im bardziej scentrali-
zowany przemys‡, tym wiŒksza jest potrzeba, aby zwi„zek zawodowy by‡ zbiu-
rokratyzowany17.
Taka sytuacja s‡u¿y, przede wszystkim, interesom przywódców zwi„z-
kowych, którzy zwiŒkszaj„c zakres stosowalnoci w‡adzy administra-
cyjnej nad podleg‡ymi sobie jednostkami lokalnymi ograniczaj„ tym
samym potencjalne ród‡a zorganizowanej opozycji. Dzieje siŒ tak dla-
tego, ¿e
Zarówno w tonie ugodowym  gdy wzywaj„ do wewn„trzzwi„zkowej dyscypliny
i odpowiedzialnoci  jak i w tonie bojowym  gdy wzywaj„ do solidarnoci zwi„z-
kowej w sporach z zarz„dami przedsiŒbiorstw  przywódcy zwi„zkowi umac-
15 Robert Dahl, The Concept of Power, Behavioral Science 2 (1957), s. 201-
-215; cytat za: M. Crozier, op. cit., s. 244.
16 Ibidem, s. 246247.
17 S. M. Lipset, op. cit., s. 383.
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niaj„ w‡asn„ rolŒ i uzasadniaj„ monopolizacjŒ w‡adzy wewnŒtrznej przy formu-
‡owaniu potrzeb i celów organizacji18.
(2) Po drugie  wysoki stopieæ centralizacji decyzji. Jeli chce siŒ
trwale utrzymaæ owe bezosobowe stosunki, to jest rzecz„ konieczn„,
aby wszystkie decyzje  które nie zosta‡y wczeniej sformalizowane
bezosobowymi przepisami oraz procedurami postŒpowania  by‡y po-
dejmowane na tym szczeblu struktury biurokratycznej, gdzie wiado-
mo, ¿e osoby ponosz„ce bezporedni„ odpowiedzialnoæ za podjŒte czyn-
noci by‡yby zabezpieczone od zbyt osobistych nacisków ze strony tych
wszystkich pozosta‡ych osób, których podjŒte decyzje bezporednio
dotykaj„. W ka¿dej bowiem zorganizowanej strukturze typu biurokra-
tycznego w‡adza nale¿y do jednostek (osoby typu A) potrafi„cych za-
ciemniæ swoj„ pozycjŒ i marginalizowaæ swoje znaczenie instytucjo-
nalne, co sprawia, ¿e ich dzia‡ania s„ nieprzeniknione dla ludzi
egzystuj„cych poza struktur„ (osoby typu B), choæ s„ jasne i czytelne
dla osób egzystuj„cych w jej wnŒtrzu. Takie dzia‡anie pozwala uciec
od bezporedniej odpowiedzialnoci za efekty pewnych dzia‡aæ i jed-
noznacznie narzucaæ pewne sztywne zasady postŒpowania wszystkim
pozosta‡ym cz‡onkom zarówno samej struktury biurokratycznej, jak
i ca‡ej struktury spo‡ecznej19. Samo funkcjonowanie aparatu biurokra-
tycznego sta‡o siŒ bardziej z‡o¿one a  tym samym  mniej przejrzyste,
gdy¿ trudno precyzyjnie okreliæ, kto konkretnie wywiera wp‡yw na
system administracyjny, przed kim ten system jest odpowiedzialny
lub nawet jak dzia‡a20.
Uwagi te  wbrew pozorom  nie musz„ dotyczyæ i de facto nie do-
tycz„ tylko i wy‡„cznie silnie zbiurokratyzowanych instytucji publicz-
nych. Ca‡kiem wspó‡czenie prowadzone badania empiryczne dowodz„
bowiem, ¿e nawet
Dzisiejsze korporacje s„ to wielkie przedsiŒbiorstwa, niektóre licz„ce dziesi„tki
tysiŒcy pracowników; chocia¿ decyzje okrelaj„ce to, co przedsiŒbiorstwo robi,
18 Ibidem, s. 385.
19 Por. Zygmunt Bauman, Globalizacja, PIW, Warszawa 2000, s. 42. Jeszcze
dobitniej wy¿ej wspomnian„ zale¿noæ podkrela Stiglitz, który twierdzi, i¿ w in-
stytucjach publicznych: Typowy urzŒdnik potrafi unikaæ odpowiedzialnoci za
pope‡nione b‡Œdy (podkr.  M.C.); wystarczy tylko przestrzegaæ pewnych biurokra-
tycznych procedur, w ramach których wszystkie dzia‡ania danego urzŒdnika s„
zatwierdzane przez zwierzchników; J. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, op.
cit., s. 240.
20 Zob. J. March, J. Olsen, op. cit., s. 123.
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podejmuj„ pojedyncze osoby; niejednokrotnie bardzo trudno ustaliæ, kto jest
odpowiedzialny za te decyzje. Ponadto, rzadko zdarza siŒ, a¿eby te osoby zgar-
nia‡y pe‡n„ wartoæ przyrostu zysków, bŒd„cego owocem podjŒtych przez nie
dobrych dzia‡aæ, jeszcze rzadziej p‡ac„ one pe‡ne koszty spo‡eczne swoich z‡ych
decyzji21.
Dzi mamy jednak¿e do czynienia z problemem znacznie powa¿-
niejszej natury  problemem wspó‡istnienia, koegzystencji a nawet
pewnego rodzaju synergii miŒdzy struktur„ centralizacji decyzji, cha-
rakterystyczn„ dla sektora globalnych przedsiŒbiorstw, oraz struktur„
centralizacyjn„ charakteryzuj„c„ funkcjonowanie globalnych instytucji
ekonomicznych.
Najbardziej rozpowszechnion„ bol„czk„ globalnych instytucji eko-
nomicznych jest bowiem  wed‡ug Stiglitza  znacz„cy niedobór, defi-
cyt demokracji wyra¿aj„cy siŒ nieczytelnymi zasadami g‡osowania oraz
wyboru w‡adz m.in. MiŒdzynarodowego Funduszu Walutowego czy
Banku wiatowego, brakiem bezporedniej odpowiedzialnoci demo-
kratycznej w tych instytucjach (nie wybieramy ani naszych reprezen-
tantów w tych instytucjach, ani ich przywódców), brakiem znacz„cej
obecnoci oraz partycypacji w procesie podejmowania decyzji przed-
stawicieli krajów, których dane decyzje bezporednio dotycz„, a które
nie maj„ ¿adnego wp‡ywu na formŒ oraz treæ podjŒtych decyzji. Sti-
glitz podkrela w swojej ksi„¿ce, ¿e wysoki stopieæ centralizacji decy-
zji charakterystyczny dla funkcjonowania globalnych instytucji eko-
nomicznych powoduje wyrany deficyt demokracji wyra¿aj„cy siŒ
znacz„cym przedk‡adaniem krótkoterminowych korzyci silnie zbiu-
rokratyzowanych grup interesów kosztem perspektyw d‡ugotermino-
wego rozwoju gospodarczego krajów rozwijaj„cych siŒ.
Dotychczasowe procedury negocjacyjne polega‡y na tym, i¿ nego-
cjacje toczy‡y siŒ zwykle za zamkniŒtymi drzwiami i nie by‡y poprze-
dzane jak„kolwiek debat„ publiczn„ po‡„czon„ z mniej lub bardziej
rozpowszechnionymi konsultacjami spo‡ecznymi; porozumienia han-
dlowe zawierano w sposób tajny a wielu sporód ich warunków nie
ujawniano w pe‡ni do koæca negocjacji22. Naruszano tym samym ele-
mentarne zasady governance  partycypacji, przejrzystoci oraz repre-
zentacji  których przestrzeganie powinno towarzyszyæ ka¿demu eta-
21 J. Stiglitz, Wizja sprawiedliwej globalizacji, t‡um. A. Szeworski, PWN, War-
szawa 2007, s. 207.
22 Zob. Joseph Stiglitz, Andrew Charlton, Fair trade. Szansa dla wszystkich,
t‡um. A. Szeworski, PWN, Warszawa 2007, s. 160.
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powi globalnych negocjacji handlowych23. Podobne zarzuty braku wy-
ranej transparentnoci spowodowanego wysokim stopniem centrali-
zacji oraz braku czytelnoci procedur podejmowania decyzji formu‡o-
wane s„ dzisiaj wobec Europejskiego Banku Centralnego (EBC)  raport
Centre for Economic Policy Research z 2008 r. podkrela, i¿ EBC ma
dzisiaj wyrane problemy w komunikacji z instytucjonalnym otocze-
niem zewnŒtrznym. Instytucjonaln„ wiarygodnoæ EBC podwa¿aj„
szczególnie nieprzejrzyste zasady podejmowania decyzji ustalaj„cych
podstawowe pu‡apy stóp procentowych  raport CEPR podkrela wy-
ranie, i¿ s„ one nieprzejrzyste (clouded) poniewa¿ EBC nie ujawnia
oraz nie publikuje szczegó‡owych wyników g‡osowania nad propozy-
cjami zmian dotycz„cych owych pu‡apów. Publikowanie szczegó‡owych
wyników badaæ prowadzi‡oby  sugeruje raport  do lepszego zrozu-
mienia procedur reagowania EBC na szybko zmieniaj„c„ siŒ globaln„
sytuacjŒ ekonomiczn„, co znacznie podnosi‡oby  tym samym  wiary-
godnoæ instytucjonaln„ banku, umo¿liwia‡oby szybsze oraz efektyw-
niejsze przewidywanie makroekonomicznych konsekwencji decyzji
podjŒtych przez EBC a przez to mog‡oby znacznie obni¿yæ poziom in-
flacji charakterystyczny dla strefy euro24.
Co ciekawe, wy¿ej wspomniany rodzaj deformacji biurokratycznej
charakteryzuje nie tylko najwa¿niejsze globalne (w tym europejskie)
instytucje ekonomiczne  wed‡ug Becka i Grande dotyczy on równie¿
w du¿ym stopniu strategii technokratycznych panuj„cych w ca‡ej Unii
Europejskiej:
Jej g‡ównym powodem jest to, ¿e dotychczasowa forma integracji europejskiej
jednoznacznie wzmocni‡a egzekutywy, zarówno narodowe, jak i ponadnarodo-
we; przegranymi na obu p‡aszczyznach by‡y parlamenty i obywatele25 .
W instytucjonalnym funkcjonowaniu Unii Europejskiej uderzaj„ce jest
to, i¿ Parlament Europejski odgrywa w niej daleko mniejsz„ rolŒ ni¿
parlamenty w poszczególnych paæstwach cz‡onkowskich a reprezen-
tacja parlamentarna obywateli europejskich w strukturze instytucji
23 Zob. Richard Blackhurst, Bill Lyakurwa, Ademola Oyejide, Options for Im-
proving Africas participation in the WTO, World Economy, No. 23 (2000).
24 Zob. Petra Geraats, Francesco Giavazzi, Charles Wyplosz, Transparency and
Governance, Monitoring the European Central Bank 6, Center for Economic Poli-
cy Research Report 2008, na stronie: www.cepr.org/pubs/books/P.184.asp , dostŒp:
10-03-2012.
25 U. Beck, E. Grande, op. cit., s. 250-251.
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europejskich znajduje siŒ w ogóle na dalszym planie. Niski stopieæ
partycypacji obywateli Unii Europejskiej w procesie podejmowania
decyzji odbywa siŒ, oczywicie, kosztem znacznego wzmocnienia i tak
ju¿ silnie scentralizowanej oraz zbiurokratyzowanej unijnej egzeku-
tywy, jak„ jest Komisja Europejska, która pod wieloma wzglŒdami jest
instytucj„ hybrydow„, tzn. ‡„czy w jednym czasie funkcje legislacyjne,
wykonawcze, polityczne oraz administracyjne, co  w konsekwencji 
prowadzi do pojawienia siŒ nowego typu ju¿ nie  Weberowskiej biuro-
kracji transnarodowej umo¿liwiaj„cej silnie scentralizowane, omijaj„-
ce poziom parlamentów narodowych biurokratyzowanie Europy nie
tylko w samej Brukseli, ale równie¿ na szczeblu samych gmin, któ-
rych wy¿si urzŒdnicy coraz czŒciej zajmuj„ siŒ sprawami zwi„zanymi
bezporednio z funkcjonowaniem ró¿nych gremiów UE26.
Okazuje siŒ bowiem  jak twierdzi Olsen powo‡uj„c siŒ na wielu
europejskich analityków  i¿ zmieniaj„ce siŒ sposoby deliberacji pro-
wadz„ce bezporednio do okrelonych decyzji politycznych oraz eko-
nomicznych by‡y zawsze w du¿ej mierze zarz„dzane przez wysoce
technokratyczne oraz wyalienowane ze spo‡eczeæstw europejskich eli-
ty, i charakteryzowa‡y siŒ wysokim stopniem niejasnoci oraz nieprzej-
rzystoci (secrecy and unclear popular accountability). Powodowa‡o to i
nadal powoduje znaczn„ redukcjŒ stopnia zaufania oraz poparcia oby-
wateli dla dzia‡aæ podejmowanych w ramach tych¿e instytucji, co w kon-
sekwencji prowadzi do pojawienia siŒ demokracji bez obywateli  sys-
temu politycznego opartego na bie¿„cym zarz„dzaniu procesami
politycznymi a nie na istotnym wspó‡udziale oraz odpowiedzialnoci
samych obywateli UE. W sytuacji, w której istnieje Parlament Europej-
ski, który tak naprawdŒ nie jest parlamentem w pe‡nym tego s‡owa
znaczeniu, istnieje Rada Unii Europejskiej, posiadaj„ca zarówno prero-
gatywy ustawodawcze, jak i wykonawcze, istnieje administracja bŒd„ca
czŒci„ zarówno europejskich, jak i narodowych systemów administra-
cyjnych (double-hatted administration) a proces podejmowania decyzji
zosta‡ skonstruowany w‡anie tak, by unikn„æ spo‡ecznej nad nim
kontroli, w takiej sytuacji trudno mówiæ o pe‡nej, politycznej integra-
cji obywateli zamieszkuj„cych wszystkie paæstwa Unii Europejskiej27.
26 Ibidem, s. 137138 i s. 251.
27 Zob. Johan P. Olsen, Governing Through Institution Building. Institutional
Theory and Recent European Experiments in Democratic Organization, Oxford
University Press, Oxford 2010, s. 54-59.
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Tego typu silnie scentralizowane procedury biurokratyczne mog„
prowadziæ zatem do sytuacji, w której Ci, którzy rozporz„dzaj„ nie-
zbŒdnymi informacjami, nie maj„ prawa decyzji, natomiast ci, którzy
maj„ prawo decyzji, pozbawieni s„ potrzebnych im informacji28, co
oznacza strukturaln„ reprodukcjŒ biurokratycznego b‡Œdnego ko‡a
polegaj„cego na tym, i¿ osoby posiadaj„ce mo¿liwoci formalnego po-
dejmowania decyzji nie znaj„ dok‡adnie problemów, których owe de-
cyzje maj„ dotyczyæ, natomiast osoby posiadaj„ce wnikliw„, fachow„
wiedzŒ na temat tych problemów nie posiadaj„ formalnej w‡adzy ko-
niecznej do przeforsowania stosownych decyzji oraz innowacji insty-
tucjonalnych. Nic dziwnego zatem ¿e ka¿da rozwiniŒta struktura biu-
rokratyczna przejawia z czasem tendencjŒ do ilociowego wzrostu 
w takich warunkach bowiem ucieczka od bezporedniej odpowiedzial-
noci za podjŒte i/lub nie podjŒte postanowienia jest znacznie ‡atwiej-
sza, co czyni manipulacjŒ niepewnoci„ jeszcze bardziej nieprzenik-
nion„ dla osób znajduj„cych siŒ poza ow„ struktur„. W sytuacji bowiem,
w której nie istnieje instytucjonalna konkurencja  a tak dzieje siŒ
przecie¿ w szeroko rozumianym sektorze administracji publicznej 
struktury biurokratyczne s„ w stanie ustaliæ taki poziom ceny za wiad-
czone us‡ugi, który jest najlepszy z punktu widzenia bie¿„cych intere-
sów w‡asnej organizacji, tzn. taki, który maksymalizuj„c wielkoæ
‡„cznych wydatków powiŒksza jednoczenie rozmiary tej organizacji.
Rzeczywistym celem dzia‡ania mo¿e siŒ staæ w zwi„zku z tym maksymalizacja
rozmiarów w‡asnej domeny biurokratycznej; je¿eli popyt na ich us‡ugi cechuje
siŒ elastycznoci„ mniejsz„ od jednoci, to na skutek obni¿enia efektywnoci 
tj. podwy¿szenia ceny za jednostkŒ wiadczonych us‡ug  mog„ oni w istocie
spowodowaæ wzrost wydatków paæstwa na kierowan„ przez siebie instytucjŒ,
a tym samym wzrost jej rozmiarów29.
(3) Po trzecie  izolacja ka¿dej warstwy lub grupy hierarchicznej
oraz towarzysz„cy jej wzrost nacisku grupy na jednostkŒ. Zdaniem
28 M. Crozier, op. cit., s. 83.
29 J. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, op. cit., s. 238. Niektórzy analitycy
przyznaj„, i¿ wiele, szczególnie rz„dowych struktur administracyjnych funkcjonu-
je bez jakiegokolwiek bezporedniego nadzoru a pracuj„cy w nich urzŒdnicy kumu-
luj„ w swoich rŒkach ogromn„ w‡adzŒ sprawowan„ w imieniu instytucji paæstwa
(street  levelbureaucrats). Paæstwo jednak¿e nie jest w stanie sprawowaæ jakiejkol-
wiek, bezporedniej kontroli nad tym, w jaki sposób i w jakim zakresie struktury te
egzekwuj„ swoj„ w‡adzŒ. Zob. Donald F. Kettl, Public Bureaucracies, w: R. A. W.
Rhodes, Sarah A. Binder, Berta A. Rockman (eds.), Political Institutions, Oxford
University Press, Oxford 2008, s. 368.
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Crozier, ka¿da organizacja typu biurokratycznego sk‡ada siŒ z warstw,
grup posiadaj„cych znikom„ ‡„cznoæ instytucjonaln„ miŒdzy sob„, co
czyni w‡aciwie niemo¿liwym wypracowanie konsensusu miŒdzy wy-
¿szym a ni¿szym personelem kierowniczym. Silna izolacja ka¿dej z grup
umo¿liwia im wywieranie takiego nacisku na ka¿d„ jednostkŒ wcho-
dz„c„ w sk‡ad danej grupy, który ostatecznie dyscyplinuje jednostkŒ
oraz eliminuje potencjalny wp‡yw, jaki na dan„ osobŒ mog‡yby mieæ
pozosta‡e warstwy biurokratyczne, gdyby relacje miŒdzy grupami mia‡y
charakter otwartej, niezaporedniczonej wymiany informacji. Poza tym
 jeli za‡o¿ymy, ¿e konflikty wystŒpuj„ miŒdzy warstwami struktury
biurokratycznej, a nie jednostkami bezporednio wchodz„cymi w ich
sk‡ad, to izolacja ka¿dej z warstw oraz wywieranie nacisku na osoby
umo¿liwiaj„ im sprawowanie kontroli nad wszystkim, co wchodzi w za-
kres jej interesów  a nawet  autonomizacjŒ instytucjonaln„ posu-
niŒt„ a¿ do lekcewa¿enia ogólnych celów organizacji lub identyfiko-
wanie ogólnych celów organizacji z partykularnymi interesami (celami)
okrelonej warstwy biurokratycznej.
Jak podkrelaj„ March i Olsen:
G‡ówna nieprawid‡owoæ organizacji polega wiŒc na tym, ¿e zwiŒkszaj„ one swoje
mo¿liwoci kosztem zmniejszania stopnia kompleksowoci. Pomija siŒ lub nie
dopuszcza niektórych potencjalnych uczestników, problemów, punktów widze-
nia lub wartoci (). Polityka jest oddzielona od administracji, a ró¿ne czŒci
administracji s„ odseparowane od siebie (podkr.  M. C.). () Koordynacja
miŒdzy kilkoma elementami problemu odbywa siŒ niezale¿nie od znajdowania
rozwi„zaæ czŒciowych. Pewne kwestie przyjmuje siŒ za dane przy podejmowa-
niu decyzji dotycz„cych innych spraw. Paradygmaty oraz ideologie koncentruj„
uwagŒ na niektórych zagadnieniach, odwracaj„c j„ od innych30,
co w skrajnych przypadkach mo¿e prowadziæ  zdaniem autorów  do
zakwestionowania istotnych zasad demokracji i to niezale¿nie od tego,
czy przemiany skomplikowanych regu‡ instytucjonalnych wstŒpuj„
w systemach paæstwa opiekuæczego, czy te¿ w systemach cile ryn-
kowych.
(4) Po czwarte  kontrolowanie sta‡ych róde‡ niepewnoci przez
pewne jednostki oraz grupy. Niektóre jednostki wchodz„ce w sk‡ad
danej warstwy biurokratycznej lub ca‡e warstwy odpowiedzialne s„ za
kontrolŒ sta‡ych róde‡ niepewnoci konstytuuj„cych warunki brze-
gowe sztywnoci powstaj„cego w ten sposób ducha kastowego, repro-
30 J. March, J. Olsen, op. cit., s. 28.
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dukuj„cego siln„ izolacjŒ miŒdzy grupami egzystuj„cymi wewn„trz
danej struktury biurokratycznej, wywieraj„cego silny, dyscyplinuj„cy
nacisk na ka¿d„ osobŒ wchodz„c„ w sk‡ad danej grupy i tym samym
stwarzaj„cego przepaæ miŒdzy urzŒdnikiem a interesantem.
Jak twierdzi Crozier:
Zasadnicz„ w‡aciwoci„ biurokratycznego systemu organizacyjnego jest to, ¿e
z‡e wyniki i frustracje wywo‡ane przez istnienie czterech wy¿ej omówionych
cech podstawowych powoduj„ ostatecznie powstawanie nowych nacisków, któ-
re utrwalaj„ klimat bŒd„cy przyczyn„ frustracji. Inaczej mówi„c, równowaga
biurokratycznego systemu organizacyjnego opiera siŒ na istnieniu szeregu sto-
sunkowo sta‡ych b‡Œdnych kó‡, które powstaj„ w klimacie bezosobowoci i cen-
tralizacji31.
Okazuje siŒ bowiem, i¿ ogromna liczba bezosobowych przepisów oraz
procedur postŒpowania, nadmierna centralizacja w‡adzy, wzajemna
izolacja warstw sk‡adaj„cych siŒ na dan„ jednostkŒ biurokratyczn„
zmniejszaj„ napiŒcia wywo‡uj„ce potrzebŒ nadzoru; jednoczenie jed-
nak  paradoksalnie  wzajemna wrogoæ wywo‡ana przez ogólny kli-
mat biurokracji i bŒd„ce jego konsekwencj„ niewystarczaj„ce rezulta-
ty podejmowanych dzia‡aæ wzmacniaj„ tylko ow„ potrzebŒ nadzoru,
zwiŒkszaj„c napiŒcie I tak w kó‡ko. Tylko bowiem za pomoc„ scen-
tralizowanych metod dzia‡ania mo¿na uwolniæ organizacjŒ od sztyw-
noci oraz nadzoru bŒd„cych przyczyn„ frustracji i b‡Œdów pope‡nia-
nych przez administracjŒ  z drugiej strony jednak  ucieczka od
zcentralizowanego nadzoru administracyjnego zwiŒksza prawdopodo-
bieæstwo wyst„pienia b‡Œdnych decyzji podjŒtych przez urzŒdników,
co wzmacnia potrzebŒ nadzoru wywo‡uj„c kolejne frustracje itd. Mie-
libymy zatem w tym wypadku do czynienia z monstrualn„ kwadra-
tur„ ko‡a, która nieefektywnym czyni‡aby ka¿d„ zbiurokratyzowan„,
zorganizowan„ dzia‡alnoæ cz‡owieka. Jeli za‡o¿ymy bowiem, ¿e nad-
zór wywo‡uje frustracje i b‡Œdy, powoduj„c widoczny spadek efektyw-
noci danej struktury biurokratycznej, to dzia‡ania podejmowane, by
spadek ten zatrzymaæ  czyli wzmocnienie nadzoru  intensyfikuj„
frustracjŒ, potŒguj„c po raz kolejny mo¿liwoæ pope‡nienia b‡Œdu przez
administracjŒ. Dzieje siŒ tak poniewa¿
we wszystkich organizacjach wystŒpuje ta sama silna pokusa unikania rzeczy-
wistoci. Pokusa ta, której przynajmniej czŒciowo ulegaj„ wszystkie organiza-
cje, cile zwi„zana jest ze zjawiskiem biurokracji (). Bezosobowe przepisy,
31 M. Crozier, op. cit., s. 297.
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dowolnie eliminuj„ce trudnoci oraz centralizacja, uniemo¿liwiaj„ca dostatecz-
ne poznanie faktów, równie¿ stanowi„ biurokratyczne rodki unikania przy-
stosowania i zmian, które w innym przypadku wydawa‡yby siŒ nieuniknione32.
Owa systemowo wpisana w ka¿dy rodzaj zbiurokratyzowanej dzia-
‡alnoci inercja podtrzymywana by‡aby rozwojem rytualnych praktyk
biurokratycznych obni¿aj„cych poziom grupowej oraz indywidualnej
frustracji urzŒdników. Rutyna oznaczaj„ca zast„pienie pojŒcia progra-
mu praktyk„, sposobem dzia‡ania, przeciwstawiaj„ca oraz przedk‡a-
daj„ca techniczne rodki osi„gniŒcia celów organizacji ponad pojŒcie
ogólnych celów jej istnienia  sztywnoæ oraz kastowoæ tego podzia‡u
 zapewnia‡yby ka¿dej osobie minimum niezbŒdnego bezpieczeæstwa
w jej stosunkach z pozosta‡ymi jednostkami wchodz„cymi w sk‡ad tej
samej organizacji. W jeszcze wyraniejszych kategoriach poznawczych
pisz„ o tym procesie March i Olsen:
Biurokracje paæstwowe sta‡y siŒ zbyt z‡o¿one, scentralizowane, podzielone na
sektory i skostnia‡e, jak równie¿ zbyt trudne jest wywieranie na nie wp‡ywu.
Nie s„ one ukierunkowane na potrzeby obywateli, s‡u¿bŒ, skutecznoæ, oszczŒd-
noæ, efektywnoæ i wydajnoæ33.
Biurokratyczny system organizacyjny jest tym samym immanent-
nie niezdolny do ulepszenia siŒ w wyniku pope‡nionych b‡Œdów, jest
zbyt sztywny, aby bezkryzysowo przystosowaæ siŒ do wszelkich mo¿li-
wych przemian oraz innowacji, gdy¿ stwierdzone wczeniej dysfunk-
cje staj„ siŒ z biegiem czasu jednym z zasadniczych elementów umo¿-
liwiaj„cych jego utrzymanie w stanie widocznej równowagi. Z drugiej
strony, sztywnoæ oraz rytualizm postŒpowania biurokratycznego 
bŒd„ce bezporedni„ przyczyn„ wystŒpowania patologii instytucjonal-
nych  podtrzymywane s„ si‡„ ca‡ego aparatu urzŒdniczego, poniewa¿
tylko one zapewniaj„ unikniŒcie bezporednich stosunków wzajem-
nych, a w tym i bezporednich stosunków wzajemnej zale¿noci, któ-
rych czŒsto autorytatywny wydwiŒk jest dla urzŒdników trudny do
zniesienia. Dzieje siŒ tak, gdy¿
sztywne okrelenie treci zadaæ oraz relacji pomiŒdzy tymi zadaniami a uk‡a-
dem stosunków miŒdzyludzkich niezbŒdnych do ich wykonania utrudnia poro-
zumienie grup miŒdzy sob„ i z otoczeniem. Wynikaj„ce st„d trudnoci nie pro-
wadz„ do reformy modelu, lecz s„ wykorzystywane przez okrelone jednostki
i grupy do polepszenia swojej pozycji w walce o w‡adzŒ w obrŒbie organizacji.
Takie zachowanie wywo‡uje nowe naciski na zwiŒkszenie bezosobowoci i cen-
32 Ibidem, s. 287.
33 J. March, J. Olsen, op. cit., s. 121.
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tralizacji. Albowiem w biurokratycznym systemie organizacyjnym jedynie po-
przez wzrost bezosobowoci i centralizacji mo¿na pozbawiæ nadmiernych przy-
wilejów wspomniane jednostki i grupy34.
Wszyscy cz‡onkowie organizacji biurokratycznej s„ i musz„ byæ za-
tem wyranie niechŒtni sytuacjom, w którym musieliby ulec widocz-
nej kontroli, wyranemu wp‡ywowi ze strony przedstawicieli wy¿sze-
go personelu kierowniczego  zajŒcie postawy rytualnej umo¿liwia w tej
sytuacji zapewnienie sobie minimum niezale¿noci dziŒki wprowadze-
niu dyscypliny niezbŒdnej do uzyskania po¿„danych standardów za-
chowania oraz obni¿enie  stopnia frustracji, bŒd„cej konsekwencj„
systemowej niepewnoci i nieprzewidywalnoci zdarzeæ, jaka charak-
teryzuje bezporednie stosunki w‡adzy.
Owa daleko posuniŒta rutynizacja zachowaæ zbiorowych potŒguj„-
ca autonomizacjŒ sfery instytucjonalnej jest szczególnie niebezpiecz-
na na poziomie organizacji samych struktur paæstwowych  grozi ona
bowiem rozprzestrzenieniem siŒ tego typu spo‡eczeæstwa, które Gid-
dens nazywa spo‡eczeæstwem zablokowanym, a które definiowane
jest jako spo‡eczeæstwo rozumiej„ce potrzebŒ transformacji systemo-
wych, lecz nie przeprowadzaj„ce tych zmian na skutek naturalnego
konserwatyzmu, pewnych partykularnych interesów lub obu tych czyn-
ników jednoczenie. Niektóre, silnie zbiurokratyzowane grupy intere-
sów s„ bowiem zdolne do realizacji dzia‡aæ uniemo¿liwiaj„cych prze-
prowadzenie koniecznych reform, a tym samym ograniczaj„cych
potencja‡ przywódczy cz‡onków rz„du35.
W ten sposób opisane powy¿ej dysfunkcje oraz patologie instytucjo-
nalne by‡yby warunkiem koniecznym istnienia oraz przetrwania wszel-
kich struktur biurokratycznych, gdy¿ tylko one utrzymywa‡yby owe
struktury w stanie homeostazy. BŒd„ca ich konsekwencj„ alienacja
instytucjonalna, autonomizacja sfery instytucjonalnej stawa‡aby siŒ
zatem warunkiem sine qua non istnienia oraz przetrwania ka¿dej or-
ganizacji biurokratycznej niezale¿nie od losów spo‡ecznoci, której
g‡ówne cele, i potrzeby mia‡a ona realizowaæ.
Micha‡ Cichoracki
34 M. Crozier, op. cit., s. 299.
35 Przyk‡ad Grecji jest tutaj szczególnie wymowny. Zob. Anthony Giddens, Eu-
ropa w epoce globalnej, t‡um. M. Klimowicz, M. Habura, PWN, Warszawa 2009,
s. 50-60.
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Abstract. The institutions are often seen as a collection of rules and norms of
human behavior, organized human practices, and all sorts of his social activity
implemented in the structures of meaning and identity, political system, economic
growth, prescribing appropriate behavior for specific actors in specific situations
or circumstances. According to this point of view the institutions can also be un-
derstand as a system of social activitys patterns maintained and reinforced for the
sake of establishing, and regulating the scope, the dimension and the quality of
social integration, political organization, and economic system of the production
and the distribution of goods, and services.
The process of institutionalization of human life is a specific rule of the western
civilizations development and makes a core of Max Webers theory of rationaliza-
tion trying to explain the most important and significant aspects of this process.
The problem is that a process of advanced humans life institutionalization le-
ads to the symmetrically advancing bureaucratization  in some cases  in an even
oligarchical way. The mutual, reciprocal causation between these two processes is
a main issue in many hypotheses and theories trying to explain the structure of
institutional pathologies, a lack of their  institutions  systematical flexibility or
the models of their temporal and constant ineffectiveness.
Keywords: institution, institutionalization, bureaucracy, oligarchy, pathology
S‡owa kluczowe: instytucja, instytucjonalizacja, biurokracja, oligarchia, patolo-
gia
